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CSATLÓS ERZSÉBET
adjunktus (SZTE ÁJTK)
AZ EU HATÁSA A KONZULI IGAZGATÁSRA'
A konzuli igazgatás hagyományosan az állam külkap­
csolati tevékenységéhez, külpolitikájához erősen kötő­
dő közigazgatási terület, és mint ilyen, a nemzeti szuve­
renitás egyik alapköve. Az Európai Unió (EU] hatása 
azonban egyre inkább érződik ezen a területen is: töb­
bek az egyes szakpolitikák kapcsán felmerült felada­
tok, m ásrészt szervezeti változások nyomán. A leg­
utóbbi változás az uniós polgársághoz kapcsolódó jogo­
sítvány, a képviselettel nem rendelkező uniós polgárok 
harmadik államokban való konzuli védelmét célzó 
irányelvi rendelkezésekben öltött testet, és a korábbi­
nál jelentősebb mértékben gyakorol anyagi, eljárásjogi 
és szervezeti hatást a nemzeti konzuli igazgatásra.
1. A KO N ZU LI IG AZG ATÁS RENDSZERTANI HELYE 
ÉS S A JÁTO S SÁG AI
A nemzetközi kapcsolatok politikai, gazdasági és társa­
dalmi kapcsolatok összessége, amelyeknek, ha nem is 
kizárólagos, ámbár kétségtelen főszereplői az államok. 
A kü lkapcsolati tevékenység  az állami szerveknek a más 
államokkal kialakított olyan politikai, gazdasági, ke­
reskedelmi, kulturális és tudományos kapcsolatrend­
szere, amelyben az állami szervek feladata elsősorban 
az, hogy -  a külpolitikai elvekkel és célokkal összhang­
ban -  tevékenységükkel gondoskodjanak az állam fel­
adatainak, érdekeinek érvényesítéséről. A külkapcsola- 
tokat a külpolitika  mozgatja, amely az állam belpolitiká­
ja által meghatározott alapvető érdekeket kifejező el­
vek és célok összessége. A független államok alapvető
ismérve a külkapcsolatok szabad alakításának joga, 
amely gyakorlatilag az állam iság kezdete óta az állami 
feladatok köréhez tartozik. A külpolitika mint cél meg­
valósítása érdekében a többi szakigazgatási ágazatra 
jellemző hatósági tevékenység je llem ző en  h áttérbe szo ­
ru l?  Ez alól a külképviseletek konzuli feladatai jelen­
teknek kivételt. Ennek alapkoncepciója az, hogy a ma­
gyar állampolgárnak külföldön is biztosítani kell a köz- 
igazgatási hatósági eljárás megindításának lehetősé­
gét, illetve okiratok beszerzését, továbbá azt, hogy sa­
ját államuk oltalmazó szerepét külföldön se veszítsék  
el.3 A külképviseletek összetett jogi környezetben, a 
magyar közigazgatás kinyújtott karjaként működnek, 
egy részük pedig a konzuli igazgatás  területét alkotja, 
amely elsősorban a fogadó állam területén tartózkodó  
állampolgárok érdekében végzett komplex tevékeny­
ségre összpontosul. Ez önálló, valamint közvetítő ható­
sági tevékenységet, közjegyzői valamint okirat-felülhi- 
telesítési és érdekvédelmi feladatok ellátását öleli fel.4 
Ezek a feladatok az állam személyi felségjogaival függ­
tek össze, amelyek a személyek mozgását követően, a 
területi felségjogra épülő modern államokban is fenn­
m aradtak,5 és a határon túl felmerülő közigazgatási 
ügyek intézésére a konzuli tisztviselőt vették igénybe.6 
A külügyi igazgatás és tevékenység alapelvei alapvető­
en ugyanazok, amelyek a hatósági eljárások során is 
mozgatórugóként működnek: törvényesség, demokra­
tizmus, törvény előtti egyenlőség, az ügyféli jogok vé­
delme, gyorsaság, egyszerűség és költséghatékonyság, 
valamint a humanizmus, különösen a gyermeki érde­
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kék védelme.7 A konzul tevékenysége azonban minde­
nekelőtt a konzult küldő és az őt fogadó állam baráti 
kapcsolatán alapul, a kölcsönösség és a jó viszony függ­
vénye az, hogy idegen állam területén a küldő állam a 
közigazgatásának egy ágát fenntarthatja, és a belső jo­
gában meghatározottak szerinti tevékenység végzésé­
re jogosult. Emiatt a konzuli igazgatás alapját és kere­
teit a nemzetközi közjog keretén belüli konzuli kapcso­
latok jo g a  adja, tartalommal pedig a konzuli jo g  tölti 
meg, amely a konzuli szervezet tevékenységének 
javarészt belső jogi szabályait takarja.8 Ez a konzuli 
szolgálat tevékenységének sokrétűségéből adódóan a 
konzuli védelemről szóló 2001. évi XLV1. törvényen 
(Konztv.), valamint annak végrehajtási rendeletén9 túl 
számos ágazati jogszabályt jelent. Emiatt érdemes 
áttekinteni, hogy az uniós jog térhódítása vajon milyen 
mértékben hat a konzuli igazgatásra, a nemzeti 
közigazgatás külkapcsolatokon nyugvó ágára, és hogy 
vajon milyen változásokat indukál a harmadik  
országokban képviselettel nem rendelkező uniós 
polgárok konzuli védelmét elősegítő koordinációs és 
együttműködési intézkedésekről 2015 áprilisában 
született irányelv (konzuli irányelv],10 amelynek imple­
mentációja 2018. május 1-jéig esedékes, és amelynek  
M agyarország az elsők között már eleget is tett.11
2. A Z  EU HATÁSKÖRE ÉS A KO NZU LI IG AZG ATÁS: 
AN YAG I JO G I, SZERVEZETI ÉS E LJÁ R Á S JO G I 
ASPE KTU SO K
Alapvetően az EU esetében konzuli szervezetről nem 
beszélhetünk, hatásköröket tekintve a konzuli szerve­
zetre és tevékenyégre nézve az EU jogalkotásra felha­
talm azást nem kapott. Ez azonban nem azt jelenti, hogy 
egyéb politikák kapcsán a konzuli igazgatás nem érin­
tett: a vízumpolitikában a tagállami konzuli hatóságok 
vízum hatósági jogkörrel rendelkeznek, míg az uniós 
polgárság által keletkeztetett jogosítványok okán bár­
mely harmadik államban tartózkodó uniós polgár irá­
nyába konzuli védelemmel összefüggő feladatok terhe­
lik az illetékes tagállam i külképviseleti szerveket.12
2.1. A KÖZÖS VÍZUMPOLITIKA ÉS KONZULI IGAZGATÁS 
KAPCSOLÓDÁSI PONTJA
Az állami szuverenitás egyik megnyilvánulási formája 
az, hogy az állam eldöntheti: kit, milyen feltételekkel 
enged a területére, és hogy más államok állampolgárai­
val szemben alkalm az-e korlátozást.13 Az Európai Unió­
ban a belső határok nélküli szabad mozgás és a közös 
külső határok által nyújtott védelemre épülő schengeni 
térség alapköve az a megállapodás, amelynek alapján 
az EU-n kívüli államok állampolgáraival szemben igye­
keznek egységet tükrözve nemzeti külpolitikai priori­
tásokat háttérbe szorítani, és a rövid időtartam ra (3 
hónap] szóló beutazási engedélyek vonatkozásában kö­
zös vízum szabályokat és az egységes rövid tartózko­
dásra jogosító, ún. schen geni vízum ot alkalm azni.14
Az eredendően kormányközi megállapodásokon  
nyugvó rendszer15 az Európai Unió harmadik pillérébe 
tartozott, a rendszer működtetésének kulcsszereplői
pedig a részes államok külképviseletei lettek.16 A ví­
zum kötelezettség alá tartozó külföldieknek,17 akik va­
lamely szerződő fél területére be kívántak lépni, a 
célország diplomáciai vagy konzuli képviseletén vízu­
mot kellett kérelmezniük, amelyről maga a diplomáciai 
vagy konzuli képviselet (a továbbiakban: konzuli ható­
ság]18 döntött.19 A rendszer alapja, az információk és 
adatok cseréjének csatornája a közös vízumrendszer 
volt, amelynek működtetésére vonatkozó eljárási sza­
bályok forrása az 1999-ben született, többször módosí­
tott és bővített, a konzulátusokon dolgozók gyakorlati 
tennivalóit meghatározó K özös K ézikönyv  és Közös Kon­
zu li U tasítások  (K K U ]20volt. A két okmányt a Végrehajtó 
Bizottság fogadta el, amely a schengeni egyezményben  
foglaltak végrehajtását célzó részletszabályok megal­
kotására volt hivatott.21
Az Am szterdam i Szerződés 1999. május 5-i hatályba­
lépése óta a vízumpolitika a schengeni acquis  részeként 
a harmadikból az első pillérbe került át, közös politiká­
vá vált az EU jogi és intézményi keretein belül, amely a 
tagállami kötelezettségekben is változást hozott.22 Te­
kintettel arra, hogy a vízumkérdés a változás ellenére 
is érzékeny terület a harmadik országokkal fennálló 
politikai kapcsolatok tekintetében, és a közös kül- és 
biztonságpolitikára vonatkozó második pillért az 
Am szterdam i Szerződés ebben a kérdésben nem érin­
tette, ezért a Végrehajtó Bizottság szerepét a szintén 
tagállami érdekeket képviselő Tanács vette át, fenn­
tartva a jogot, hogy szabályozza a vízumpolitika részle­
teit és megfelelő gyakorlati eljárásokat alakítson ki e 
téren.23 Ennek fényében címezte közvetlenül a diplo­
máciai és konzuli képviseleteknek az újabb Közös Kon­
zuli Utasítást 2005-ben közlem ény  formájában.24 A 
schen geni acquis  java részét -  többek között a KKU-t is 
-  egységes szerkezetbe foglalva, általános hatállyal 
bíró, teljes egészében kötelező és közvetlenül alkalm a­
zandó rendeleti formában a 2009-ben elfogadott, 2010. 
április 5-ét követően hatályos Vízum kódex25 ötvözte a 
vízum politika anyagi és eljárásjogi szabályait, így köz­
vetlenül a tagállam ok konzulátusai számára tartalm az 
követendő előírásokat. Ezeket cizellálja a Bizottság két 
végrehajtási rendelkezéseket tartalm azó határozata, 
kézikönyve a vízumkérelmek feldolgozásáról és a ki­
adott vízumok módosításáról,26 valamint a vízum osz­
tályok működési rendjéről és a helyi schengeni együtt­
működésről.27
A kézikönyvek a Vízumkódex gyakorlati alkalm azásá­
nak céljából állapítanak meg a tagállamok konzulátusi 
személyzete -  ideértve a vízumkérelmek átvételére fel­
jogosított tiszteletbeli konzult is -  feladatainak ellátá­
sára vonatkozóan operatív utasításokat, iránymutatá­
sokat, bevált gyakorlatokat és ajánlásokat anélkül, hogy 
új jogot vagy kötelezettséget határoznának meg, és egy­
úttal kikötik, hogy a rendelkezéseikre bíróság előtt nem 
lehet hivatkozni. Céljuk csupán az, hogy biztosítsák az 
alapjául szolgáló Vízumkódex és a vonatkozó egyéb jogi 
aktusok rendelkezéseinek harmonizált végrehajtását.28 
A határozati formában kiadott kézikönyvek címzetti 
köre a schengeni térséget alkotó tagállamok.29 30 A vízu­
mokra vonatkozó kézikönyv a Vízumkódex rendelkezé­
sein alapulva iránymutatást nyújt a konzulátusoknak
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nemcsak az anyagi jogi szabályok alkalmazásához, ha­
nem bizonyos eljárásjogi kérdésekhez is a vízumkibo­
csátásra illetékes tagállam, illetve annak illetékes kon­
zulátusának meghatározásához,31 a vízumkérelem  
megvizsgálásához,32 továbbá a döntéshozatalra irány­
adó időtartamra nézve.33 Ezzel szemben a vízum osztá­
lyok működési rendjére vonatkozó kézikönyv konzuli 
képviseletek működési rendjéért és működéséért, vala­
mint a tagállamok központi és helyi hatóságai között fo­
lyó együttműködésért -  így a helyi schengeni együtt­
működésért is -  felelős központi és konzuli tagállami 
hatóságoknak szóló operatív utasításokat, bevált mód­
szereket és ajánlásokat tartalmaz. Ez a kézikönyv azon­
ban kifejezetten előírja a tagállamoknak azt a kötele­
zettségét, hogy utasítsák az illetékes nemzeti hatóságai­
kat a kézikönyv útmutatóként való használatára, amely 
némiképp ellentmond annak, hogy mindez csak javas­
lat.34 Ez tartalm azza többek között a tagállami hatósá­
gok egym ással való együttműködésének szabályait, 
amelynek alapja a közös vízuminformációs rendszeren 
(VIS) keresztüli információmegosztás, kapcsolattartás, 
ennek részletszabályait a VIS-rendelet és a VlS-határo- 
zat tartalm azza.35
2.2. AZ UNIÓS POLGÁRSÁG ÉS A KONZULI IGAZGATÁS 
KAPCSOLATA
2.2.1. Az uniós polgárság konzuli védelemhez való joga 
harmadik államokban
Az uniós jog másik vetülete, amely erősen érinti a kon­
zuli igazgatást, az uniós polgárság jogosítványait képe­
ző diplomáciai és konzuli védelemhez való jog harma­
dik államokban. A nemzetközi jogi alapok különböző­
ek: ugyan a bécsi konzuli kapcsolatokról szóló 1963- 
ban létrejött egyezménynek (BKE) minden tagállam  
részese, de a többi konzuli védelemmel összefüggő  
egyezmény tekintetében már vegyes a részes államok  
köre, legyen szó a BKE-hez elfogadott jegyzőkönyvek­
ről, egyéb nemzetközi megállapodásról, vagy egym ás  
között, illetőleg harmadik államokkal kötött konzuli 
védelemmel összefüggő megállapodásról.36
A z európai polgárságra vonatkozó elgondolás a Ma­
astricht! Szerződés 1993-as hatálybalépése óta léte­
zik,37 az összetartozás-tudat és egységképzet egyfajta  
megerősítése céljából.38 Ennek révén minden uniós pol­
gár, aki az Európai Unión kívül olyan országban tartóz­
kodik, ahol az állampolgársága szerinti országnak nincs 
-  már nincs vagy soha nem is volt -  külképviselete, jogo­
sult bármely más uniós ország diplomáciai vagy konzuli 
hatóságaitól konzuli védelmet kérni és kapni. A rendel­
kezéshez kapcsolódó másodlagos jogforrások, illetőleg 
a jogirodalmi következtetések azonban arra engednek 
következtetni, hogy a rendelkezés konzuli védelmet ta­
kar.39 A z állam a fogadó államban egy harmadik állam  
részére is végezhet konzuli feladatokat, feltéve, hogy ezt 
a fogadó állam nem ellenzi.40 A rendelkezés közös an­
gol-ném et javaslatra került az egyezmény szövegébe, és 
rugalmasan kezelt gyakorlatot jelent: a küldő állam ál­
tal megküldött értesítés (szóbeli jegyzék) önmagában is 
elegendő ahhoz, hogy megalapozza a képviselő állam
szervének eljárását. Ha a fogadó állam nem válaszol, 
hallgatólagosan elfogadja azt, és a tiltakozásnak kell ki­
fejezettnek lennie. Gyakorlatilag erre a rendelkezésre 
épít az EU konzuli védelmi politikája. Különleges esete a 
schengeni vízumrendészet, amelynek alapján a tagálla­
mok külügyi hatóságai gyakorlatilag a teljes schengeni 
térségben érvényes vízum ot bocsátanak ki.41
A konzuli védelmi politika továbbgondolásának első­
sorban a Bizottság 2006-os Zöld Könyvében is összeg­
zett adat az oka, ami szerint mindössze három olyan ál­
lam van a világon, ahol az EU valamennyi tagállam ának  
van képviselete: Kínában, Oroszországban és az Egye­
sült Állam okban.42 Ezt összevetve a nagyszámú kül­
földre utazások, a terrorcselekmények és a természeti 
katasztrófák együttes hatásaival, a konzuli védelem re­
levanciája nem elhanyagolható.
A Maastrichti Szerződést követően 2002-ben lépett 
hatályba a tagállam ok kormányainak a Tanács kereté­
ben ülésező képviselői által elfogadott határozata  
(95/553/EK) az uniós polgársággal összefüggésben ér­
telm ezett diplomáciai és konzuli képviseletek által 
nyújtott védelemről szóló 9 cikke, amely tartalm at 
adott a Szerződés által deklarált jognak. Eszerint az 
uniós polgár saját állampolgárság szerinti diplomáciai 
vagy konzuli tisztviselő hiányában harmadik államok­
ban bármely más uniós tagállam  e szerveihez fordulha­
tott, ha halál, súlyos baleset vagy súlyos betegség, őri­
zetbe vétel vagy letartóztatás miatt, vagy erőszakos 
bűncselekmények áldozatává válva, esetleg egyéb ok­
ból bajba kerülve, illetve a hazajutásban szorultak se­
gítségre. Ez magában foglalhatta -  végső esetben -  
visszatérítendő pénzügyi tám ogatás juttatását is.43 A 
hazajutás elősegítése érdekében néhány évvel később, 
2006-ban lépett hatályba a közös kül- és biztonságpoli­
tika égisze alatt a tagállam ok által elfogadott határozat 
(96/409/KKBP), amely lehetővé tette, hogy az uniós 
polgárok bármelyik harmadik államból akkor is haza­
juthassanak, ha az úti okmányaik elvesztek, azokat el­
lopták, m egrongálódtak vagy átmenetileg nem állnak  
rendelkezésre. A z ideiglenes úti okm ány  a nemzeti útle­
velet nem pótolja, de annak birtokában az uniós polgár 
-  saját hiányában -  bármelyik tagállam külképviseleti 
szervének közreműködésével, egyszeri utazásra feljo­
gosítva hazautazhat saját államába vagy tartózkodási 
helyére.44 A harmadik államban képviselettel rendelke­
ző államok munkaterhelése az ún. konzuli válsághely­
zetek esetén a vezető állam 45 kijelölésével tehető ará­
nyossá, az ezzel összefüggésben m eghatározott irány- 
mutatások azonban nem kötelező erejű jogi rendelke­
zések,46 és ahogyan a határozatok is, elsősorban a tag­
államok kormányainak együttm űködésére építenek.47 
A Lisszaboni Szerződést megelőző időszakban a konzu­
li védelem területe az Am szterdam i Szerződéssel sem 
változott, gyakorlatilag megőrizte a kormányközi sza­
bályozási jelleget, amely az uniós polgársághoz kapcso­
lódó jogosítványok gyakorlása érdekében kimunkált 
határozatok révén sem hidalta át a nemzeti szabályo­
zás és a külpolitika különbözőségeit. Az uniós polgár­
sághoz kapcsolódó jog pedig inkább a más állami kül­
képviseleti szervek által nyújtott szolgáltatás diszkri­
minációm entességét hivatott garantálni, mintsem ala-
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nyi jogot biztosítani. Ilyen módon az Alapjogi Kartában  
szóról szóra megismételt, alapjogként nevesített ren­
delkezés az, amely egyéni jogot keletkeztet nemcsak az 
állampolgár, hanem az uniós polgárok mindegyike ré­
szére a kölcsönös együttm űködés és az állam polgársá­
gon alapuló megkülönböztetés tilalm ának alapelvén 
nyugodva.48
Ez azért fontos kérdés, mert a konzuli védelem kon­
cepciójáról eltérően vélekednek az EU-s tagállam ok:49 
2010-es felmérés szerint az akkori 27 tagállam ból 16 
esetében beszélhetünk konzuli védelemhez való jogról, 
míg a többi esetben arra volt példa, hogy nem jogi, ha­
nem politikai kérdésként állnak hozzá, mint Ausztriá­
ban, vagy diszkrecionális jogkörbe tartozó közigazga­
tási hatósági döntésnek tartják, mint Spanyolország­
ban, vagy egyszerűen csak nem is rendelkeznek róla, 
mint Lengyelországban.50 A felmérés óta csatlakozott 
Horvátország az alkotmányában rögzítette az uniós 
polgárság intézményét és a kapcsolódó jogosítványo­
kat, így azoknak a tagállam oknak a körébe sorolható, 
ahol a konzuli védelemhez való jogot elism erik.51
A Lisszaboni Szerződés nyomán azonban mindez 
megváltozott, mivel az Alapjogi Karta jogilag kötelező 
elsődleges jogforrássá vált, a 46. cikke pedig alapvető 
jogként fogalmazta meg az uniós polgár diplomáciai és 
konzuli védelemhez való jogát harmadik államokban, 
amennyiben saját államuk erre alkalm as külképviseleti 
szervvel nem rendelkezik.52
2.2.2. A továbbgondolt koncepció és a tagállamok 
mozgásszabadsága
A jelenlegi m egszövegezés (EUM SZ 23. cikk) szerint a 
tagállam ok elfogadják a szükséges rendelkezéseket, 
utalva arra, hogy a konzuli politika területén a Tanács 
különleges jogalkotási eljárás útján irányelvalkotási 
joggal rendelkezik, és megkezdik az ilyen védelem biz­
tosításához szükséges nemzetközi tárgyalásokat. A  
kormányközi megállapodások helyett a Tanács, a Bi­
zottság kezdeményezését követően, az Európai Parla­
menttel folyatott konzultációt követően, különleges 
jogalkotási eljárás keretén belül irányelv formájában  
koordinációt és együttm űködést segítő rendelkezések 
elfogadásával segítheti elő az uniós polgársághoz való 
jog érvényesítését.53 Többek között ennek a folyamat­
nak is köszönhető, hogy 2015-ben a 95/553/EK hatá­
rozatot hatályon kívül helyezte és felváltotta a Tanács 
irányelve. A konzuli védelem koncepciója ugyanis a 
tagállam i konzuli hatóságok együttm űködésére épít, 
és mint ilyenre, a Lisszaboni Szerződés hatálybalépé­
sét követően az EU hatásköre kiterjed kiegészítő, tá­
mogató, összehangoló intézkedések meghozatala for­
májában.54 Nem jelenti ez azonban azt, hogy a közös 
konzuli politika mellőzi a nemzetközi megállapodások  
szükségességét (lásd később). Em ellett az EU külkap- 
csolatai körében létrejött a közös európai diplomácia 
első elemeként em legetett Európai Külügyi Szolgálat 
(EK SZ)55 és az EU diplomáciai testületéként intézm é­
nyesültek annak küldöttségei az EU harmadik álla­
mokban és nemzetközi szervezetek előtti képviselete 
céljából.56 Az EKSZ és a küldöttségek szorosan együtt­
működni kötelesek a tagállam i külképviseleti szervek­
kel, főként válsághelyzet esetén, amikor a szerepük fel­
értékelődik a konzuli irányelv rendelkezései nyomán. 
Jelenleg tehát a konzuli védelem területe az uniós jog 
szempontjából két irányból m eghatározott: egyrészt 
alapjogi nézőpontból az uniós polgárság vonatkozásá­
ban, m ásrészt továbbra is speciális jogrend alá tartozó  
közös kül- és biztonságpolitika részéről.57 Ez további 
kérdéseket vet fel.
A konzuli irányelv kifejezetten deklarálja, hogy nem 
érinti a harmadik államokkal fennálló tagállami kap­
csolatokat.58 A szükséges részletkérdések szabályozá­
sát a Lisszaboni Szerződést megelőző rendelkezés alap­
ján a tagállam ok egym ás között hozták -  volna -  létre 
(EKSz 20. cikk) kormányközi megállapodás útján, lévén 
a közös kül- és biztonságpolitikába tartozó kérdéseket 
konszenzussal lehetett elfogadni, illetve nem kötelező 
tanácsi iránym utatás vonatkozott rájuk,59 de egyik tí­
pusú rendelkezés sem biztosított közvetlen hivatkozá­
si alapot az egyéni jogok érvényesítéséhez.60 A 95/553- 
as, illetve a 96/409-es határozatokra a tagállam ok spe­
ciális, kevésbé formális nemzetközi szerződésként te­
kintenek, amelyet a kormányfők a Tanács keretében 
hoztak létre és ratifikáció helyett elegendő volt a Ta­
nács Titkárságának értesítése arról, hogy a belső jog­
ban az alkalm azásukhoz szükséges módosításokat 
végrehajtották.61
A külképviseleti szervek, beleértve az állam polgá­
rok részére jellemzően szolgáltatást nyújtó konzuli 
szolgálatot, az állam extraterritoriális közigazgatását 
testesítik meg, de pont az idegen állam területén fenn­
tartott épület és végzett tevékenység az, ami m iatt 
szorosan kapcsolódnak a külpolitikához és az állam ­
közi viszonyokhoz. A külpolitika pedig a Lisszaboni 
Szerződést követően is érzékeny terület, a tagállam ok  
közigazgatása továbbra is nemzeti hatáskör: az EU jog­
alkotási hatásköre csak az igazgatási együttm űködé­
seket tám ogató intézkedések m eghozatalára terjed ki 
annak érdekében, hogy eredményesebb legyen az uni­
ós jog végrehajtása, de anélkül, hogy a nemzeti köz- 
igazgatási jog harm onizációját eredm ényeznék.62 Ez 
nem azt jelenti, hogy az EU joga nem hat a nemzeti köz- 
igazgatásra, pusztán azt, hogy a hatékony végrehajtás 
a tagállam ok felelőssége, és ennek keretén belül a köz- 
igazgatási szervezet és eljárás szabályainak szükség- 
szerű m ódosításait nemzeti szinten kell rendezni. 
U gyanígy -  a konzuli irányelv által is deklaráltan -  
nemzeti hatáskörbe tartozik továbbra is a konzuli kap­
csolatok joga, az egyes tagállam  harmadik államokkal 
való nemzetközi kapcsolata. Ezt az EU konzuli politi­
kája nem kívánja módosítani, ugyanakkor tagadhatat­
lan, hogy a konzuli irányelv rendelkezései m eghatáro­
zott pontokon átalakították az egyes tagállam ok kon­
zuli igazgatását.
A Lisszaboni Szerződés és az Alapjogi Karta kötelező 
elsődleges forrássá válása azonban szükségképpen vál­
tozásokat eredményezett. A z uniós polgárság alapvető 
státusza és az abból eredő egyes jogok gyakorlásának  
lehetősége (fundam en tal status)  az esetjogban megerő­
sítést nyert,63 a konzuli védelemhez való jog kapcsán 
azonban egyelőre jogértelm ezést segítő esetjogról nem
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beszélhetünk, így csak az elsődleges és másodlagos 
jogforrásokra támaszkodhatunk annak megítélése 
kapcsán.
A harmadik államban képviselettel nem rendelkező 
uniós polgár szám ára alapjogi szinten is elismerést 
nyert az a lehetőség, hogy az EU bármely tagállam ának  
illetékes külképviseleti szervétől konzuli védelmet 
kérjen.64 A 2010-es CARE-felm érés alapján az akkor 27 
tagállam szinte egyöntetű választ adott arra a kérdés­
re, hogy közvetlen hatályt tulajdonítanak az EUM Sz 
20. cikk [2) bekezdés c) pontja, illetve a 23. cikkben 
foglalt rendelkezésnek, és emiatt azok érvényesülésé­
hez a többség nem látta szükségét, hogy belső jogalko­
tással teremtsen ennek keretet.65 A közvetlen hatály 
azonban megköveteli a rendelkezés alkalm azásának  
feltételnélküliségét és világos tartalm át, amely jelen 
esetben vitára adhat okot. A rendelkezések feltétel nél­
külinek tekinthetőek abban az értelemben, hogy kivé­
tel nélkül megkövetelik a tagállam októl, hogy harm a­
dik államokban a konzuli védelem nyújtására felhatal­
m azott külképviseleti szervük a saját állampolgárral 
való azonos bánásmódot tanúsítson a képviselettel 
nem rendelkező uniós polgár (és családtagja) irányá­
ba. A nem zetiségi alapon való különbségtétel tilalm á­
nak elve (EU M Sz 18. cikk)66 elismerten közvetlen ha­
tállyal rendelkezik,67 továbbá olyan jogterületek vo­
natkozásában is kötik a tagállam ot, amelyek szabályo­
zása ugyan nemzeti hatáskörben van, de ezzel az uniós 
jog alapszabadságait veszélyeztetnék.68 A z Alapjogi 
Karta deklarálja, hogy nem keletkeztetett új feladato­
kat és hatáskört69, ugyanakkor az alapjogok érvénye­
sülése megköveteli a tagállam i hatáskör bizonyos mér­
tékű csorbítását: a nemzeti intézkedések ugyanis nem 
foszthatják meg az uniós polgárokat az őket megillető 
jogok lényegének élvezetétől.70 „A z , h o g y valam ely kér­
dés a tagállam ok hatáskörébe tartozik , nem akadályoz­
za m eg, h o g y az uniós jo g  hatálya alá tartozó helyzetek­
ben a vonatkozó nem zeti szabá lyokn ak ez utó bbit t isz te ­
letben kell tartaniuk ."  71
A z EUM Sz 23. cikkének rendelkezése önmagában  
azonban nem világos, nem tesz ugyanis különbséget a 
diplomáciai és a konzuli védelem között, a vonatkozó  
másodlagos jogforrások alkalm azásával együtt azon­
ban a jog tartalm a beazonosítható -  elsősorban a kon­
zuli feladatellátás tipikus eseteinek felsorolásából72 -  
tartalmából lehet következtetni arra, hogy a rendelke­
zések a konzuli védelemre vonatkoznak.73 Emellett a 
23. cikk (2) bekezdése is utal arra, hogy a jog érvénye­
süléséhez szükség van a tagállamok között kialakítan­
dó szükséges rendelkezések elfogadására és a védelem  
biztosításához szükséges nemzetközi tárgyalások  
megkezdésére, ennek azonban ez ideig sem a tagálla­
mok, sem az uniós szervek -  a Maastrichti Szerződés 
óta, amely a szóban forgó rendelkezést először tartal­
m azta74 -  nem tettek eleget. Ez pedig a konzuli védelem  
nyújtásának tartalm i feltétele szempontjából lehet ag­
gályos, hiszen mindenfajta tevékenység, amit egy állam  
tisztviselője a másik állam területén kifejt, nem nélkü­
lözheti a terület szerinti állam (fogadó állam) hozzájá­
rulását, ezért is kiemelt a nemzetközi megállapodások  
kezdeményezésének szükségessége.75
2.2.3. A hatóságok közötti együttműködés az alapjog 
érvényesítése érdekében
A konzuli irányelv nem keletkeztet autom atikus konzu­
li védelmi kötelezettséget, e tekintetben nem írja át a 
nemzeti szabályokat, hanem egy ko operációs m echaniz­
m us  kiépítésére törekszik az érintett tagállam ok illeté­
kes külképviseleti szervei között annak céljából, hogy 
az uniós polgár a szám ára szükséges konzuli védelmet 
m egkapja.76
A z irányelv rendelkezései szerint amennyiben vala­
mely tagállam  részére konzuli védelem iránti kérelmet 
nyújt be egy m agát képviselettel nem rendelkező pol­
gárnak valló személy, vagy ha a tagállam  tudomást sze­
rez egy ilyen személyről, a rendkívül sürgős eseteket 
kivéve, minden esetben haladéktalanul kapcsolatba 
kell lépnie a polgár állampolgársága szerinti tagállam ­
mal, és tájékoztatnia kell azt minden lényeges körül­
ményről, még mielőtt bármilyen segítséget nyújtana. A  
konzultációnak olyan módon kell megvalósulnia, hogy 
az érintett tagállam i hatóságok m egoszthassák egy­
mással a releváns információkat annak érdekében, 
hogy az állam polgárság szerinti tagállam  saját maga 
nyújthasson konzuli védelmet, de elkerülhetővé váljon 
az, hogy az uniós polgárok visszaéljenek a konzuli vé­
delemhez való joggal, például fó ru m  shopping  révén. 
Többek között ennek elkerülése végett a tagállam ok­
nak együtt kell működniük a részletszabályok kidolgo­
zásában, illetve a munkateher m egosztásában.77
A konzuli irányelv szabad kezet ad a tagállam ok szá­
mára, hogy mely külkapcsolati szerveikre telepítik a 
konzuli védelem nyújtásával összefüggő hatáskört, 
leggyakrabban ez a konzuli tisztviselő feladata.78 Itt ki­
emelendő, hogy a konzuli irányelv értelmezésében a 
képviselet hiányának nem feltételen kell szó szerinti je­
lentést tulajdonítani, sőt ajánlatos lenne a hiány szó he­
lyett a nem  elérh ető  kifejezést alkalm azni, az irányelv 
ugyanis figyelem be veszi a távolságot, az utazási költ­
ségeket és az egyéb akadályozó körülményeket is, am i­
kor képviselettel nem rendelkező uniós polgárról be­
szél.79 A konzuli irányelv az uniós polgárt kísérő, uniós 
polgárnak nem minősülő családtag esetében az uniós 
polgárral azonos bánásmódot követel m eg80, ennek 
részleteit azonban az irányelv nem tartalm azza, a sze­
mélyek szabad mozgásakor érvényesülő családegyesí­
tési elv azonban köti a tagállam ok m ozgásszabadságát 
e körben, de nem köti a harmadik államot, így ez is 
olyan terület, amely további megállapodások tárgyát 
kell, hogy képezze.81
Harmadik államokban a saját államának elérhető 
képviseletével nem rendelkező uniós polgár esetében a 
konzuli védelem nyújtására irányuló eljárás legalább 
háromszereplős: (1) az uniós polgár, (2) a megkeresett 
tagállam harmadik államban található konzuli képvi­
selete, (3) az állam polgárság szerinti tagállam m egfele­
lő hatósága vesz részt abban. Ehhez válsághelyzetben  
lévő harmadik állam esetén csatlakoznak az EU szupra- 
nacionális szervei is. A z EU konzuli politikája ugyanis 
különbséget tesz a hétköznapi konzuli tevékenység 
(norm al/daily co n su lar affairs)  és a konzuli válsághely­
zet között (consular crisis  situations). Ez utóbbi esetet az
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EU égisze alá helyezi azzal, hogy együttm űködési köte­
lezettséget ír elő (4) a tagállam ok helyszínen működő 
konzuli képviseletei, köztük is kiemelten a vezető ál­
lam, valamint az (5) EU helyi küldöttségeinek és a (6) 
központi szupranacionális szerv között. A rendszer az 
EKSZ együttműködésére épít.82 Válsághelyzet esetén 
az állampolgárság szerinti állam értesítése is ex p o st  
fa cto  jellegű lehet.83
A konzuli védelmi politika tehát elsősorban arra köte­
lezi a tagállamokat, hogy az uniós polgár számára te­
remtsenek lehetőséget a saját államuk illetékes szervei­
vel való kapcsolatra, és nem arra, hogy azonnal védelmi 
intézkedéseket tegyenek. Mindez nem elméleti lehető­
ség, hiszen becslések szerint az uniós polgárok 8,7%-a, 
azaz mintegy 7 millió személy utazik olyan harmadik ál­
lamokba, valamint további 2 millió él olyan területen, 
ahol a saját államának nincs külképviselete.84 Egy 2015- 
ös felmérés szerint 10-ből 7-en tisztában is vannak az 
Alapjogi Charta 46. cikkében foglalt jogukkal.85
A konzuli irányelv, akárcsak elődje, nem létesít új kon­
zuli védelmi feladatokat, pusztán felsorolja -  a BKE ren­
delkezéseivel összhangban, amelynek minden tagállam  
részese -  azokat a minősített élethelyzeteket, amelyben 
az uniós polgár konzuli védelme indokolt: ha letartóz­
tatják vagy fogva tartják, bűncselekmény áldozatává 
válik, súlyos baleset vagy súlyos betegség éri, haláleset 
történik, egyéb okból segítségre van szüksége veszély- 
helyzet esetén vagy hazajutásban, illetve ezzel össze­
függésben ideiglenes úti okmányra van szüksége.86
A z irányelv, ahogyan a korábbi határozat is, csak  
példálózóan sorolja fel azokat az eseteket, amelyek  
konzuli védelem körébe tartoznak, és nem érinti a 
tagállam oknak azt a hatáskörét, m iszerint m aguk ha­
tározzák meg az állam polgáraiknak nyújtandó véde­
lem körét.
Jelentős változás viszont az előző rezsimhez képest 
többek között az, hogy a tagállam kötelezettségét más 
irányból közelíti meg, amelyet az irányelv címe is kiemel: 
a harmadik országokban képviselettel nem rendelkező 
uniós polgárok konzuli védelmét elősegítő koordinációs 
és együttm űködési intézkedésekről szól, és ekként kap­
csolódik az EUMSz 23. cikkében foglalt rendelkezéshez. 
A korábbi rezsimhez képest más, hogy az Európai Unió 
Bíróságának hatásköre immáron kiterjed a konzuli vé­
delempolitika területére, és alapjogról lévén szó, a tagál­
lamok kötelesek megteremteni azokat a jogorvoslati le­
hetőségeket, amelyek az uniós jog által szabályozott te­
rületeken a hatékony jogvédelem biztosításához szüksé­
gesek.87 Ezzel tulajdonképpen azokra az államokra ró 
jogalkotási kötelezettséget az uniós jog, akik a konzuli 
védelmet nem jogként kezelik, így az uniós polgár saját 
képviseletének hiányával járó rést világos és stabil sza­
bályrendszer kialakításával kell orvosolniuk, valamint a 
hatékony védelem biztosítása érdekében pontosítani 
kell a már létező rendelkezéseiket is.88
A közös anyagi jogi szabályok hiánya olykor probléma 
forrása lehet, de az is igaz, hogy a harmonizált területek 
is lehetnek potenciális problémaforrások. Két síkon lé­
tezik közös szabályozás konzuli védelmi tevékenységre 
nézve, az egyik a hazatérés elősegítése végett, az ultima 
ratio jelleggel adható pénzügyi segítség megtérítési kö­
telezvény mellett, amelynek összege kiterjedhet a vele 
utazó családtagok költségeire is. A jogviszonynak az il­
letékes konzuli hatóság mellett kizárólag az uniós pol­
gár lesz az alanya, akivel szemben a saját tagállama ér­
vényesítheti az általa a segítséget nyújtó államnak meg­
térített pénzösszegre vonatkozó igényét.89 A másik az 
ideiglenes úti okmány, ami azonban csak uniós polgár­
nak adható ki, annak nem minősülő családtagok szám á­
ra n em ,90 ugyanakkor ezzel összefüggésben a konzuli 
irányelv nem tartalm az iránymutatást a konzuli ható­
ság további teendőjére nézve. A kérdés nem elhanyagol­
ható, hiszen a 2015-ös adatokat tekintve a képviselettel 
nem rendelkező uniós polgár részére harmadik állam­
ban a konzuli védelem leggyakrabb formája az ideigle­
nes úti okmány kibocsátása volt.91
3. SZER VEZETI TÉR H Ó D ÍTÁS A KO NZULI 
IG AZG ATÁS TERÜ LETÉN ?
A konzuli tisztviselők által ellátott feladatok tehát 
anyagi és eljárási szabályok tekintetében is különböző­
ek lehetnek, amelyek különösen a hivatásos és a tiszte­
letbeli konzuli tisztviselők által végezhető feladatkö­
rök tekintetében szignifikánsak. Okkal merülhet fel a 
kérdés, hogy lehetne-e az alapfeladatokat harmonizál­
ni vagy azokat centralizálni.
Az EU közös kül- és biztonságpolitikája Lisszaboni 
Szerződéssel létrejött intézménye, az EKSZ nem rendel­
kezik és nem is rendelkezhet konzuli feladatok végzé­
sére hatáskörrel,92 ellenben a konzuli irányelv válság- 
helyzet esetén a koordinációs feladatokkal összefüg­
gésben bevonja az EKSZ-t, illetve az EU harmadik ál­
lamban található kü ld ö ttség ét, akikkel a tagállamok  
külképviseleti szerveinek szorosan együtt kell működ­
niük és a kölcsönös tisztelet és szolidaritás szellemé­
ben tevékenységüket össze kell hangolniuk. Ezt egy­
részt az EKSZ biztonságos honlapján keresztül (Consu- 
lar OnLine) folyamatosan frissülő tájékoztatással old­
ják meg, másrészt az EU helyben működő küldöttségé­
vel együttm űködve.93 Az EKSZ önálló, su ig e n e ris  szerve 
az EU-nak, a Tanács Főtitkársága, valamint a Bizottság 
megfelelő szervezeti egységeinek tisztviselőiből, to­
vábbá a nemzeti diplomáciai szolgálatok által kirendelt 
szem élyzetből áll, de nem váltja fel a hagyományos két­
oldalú kapcsolaton alapuló külképviseleteket, hanem a 
Külügyi és Biztonságpolitikai Főképviselőt (Főképvise­
lő) segíti munkája ellátásában, és együttm űködik a tag­
államok diplomáciai szolgálataival.94 Az EKSZ-t a Fő­
képviselő irányítja, szervezetét pedig egy központi 
igazgatási szerv, az Uniót a harmadik országokban és a 
nemzetközi szervezetekben képviselő küldöttségek al­
kotják.95 A küldöttségek, akárcsak a tagállam ok kül­
képviseleti szervei, bilaterális szerződések révén látják 
el feladataikat a fogadó állam területén.96 Élükön a kül­
döttségvezető áll, aki a Főképviselőtől, az EKSZ-től és a 
Bizottságtól is kaphat utasításokat, és felel azok végre­
hajtásáért.97
A küldöttségek az EKSZ határozat alapján kiegészítik  
és támogatják a harmadik államokban működő külügyi 
szerveket azok munkájában.98 Ennek érdekében a kül­
döttségvezető a küldöttség akkreditációja szerinti or­
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szágban jogosult az EU képviseletére, különösen szer­
ződések megkötése vagy bírósági eljárásokban való 
részvétel tekintetében." Az uniós jog nem helyezi 
alá-fölé rendeltségi viszonyba a küldöttségeket és a 
külképviseleti szerveket, szerepük komplementer.100 
A jelenlegi szabályok szerint az uniós elnökség külkép­
viseleti szerepköre csak olyan nemzetközi szerveze­
tekben maradt fenn, ahol nincs küldöttség, illetve a 
harmadik államokban segíti a Főképviselőt a munkája 
teljesítésében, a tagállamokhoz pedig a lojalitás és az 
együttm űködés jegyében kapcsolható a tevékenysége. 
Elsődlegesen azonban az információáramlást és a kap­
csolatfelvétel megkönnyítését végzi a tagállamok, azok  
konzuli hatóságai, a helyi hatóságok, valamint az uniós 
polgárok között.101
Válsághelyzet esetén a vezető állam vagy a segítség- 
nyújtást koordináló tagállam(ok) hangolja/hangolják 
össze a képviselettel nem rendelkező polgárok részére 
nyújtott tám ogatást és a rendelkezésre álló evakuálási 
kapacitások felhasználását, a korábban elfogadott terv 
és a helyszíni fejlemények alapján, megkülönböztetés­
től mentesen. Ez utóbbiak kidolgozásában a küldöttsé­
gek, valam int rajtuk keresztül az EKSZ és a Bizottság 
illetékes szervezeti egységei is részt vesznek. A válság- 
helyzet fogalm át az irányelv ugyan nem határozza meg, 
de a polgári védelmi mechanizmus igénybevételi lehe­
tőségéből következően az ilyen helyzet felöleli mindazt, 
amit például a m agyar Konztv. végrehajtási rendelete 
itt felsorol.102
Ilyen m inősített helyzetekben felmerül a kérdés, 
hogy a külképviselettel rendelkező államok tevékeny­
ségeinek összehangolásában hogyan alakulnak a sze­
repek, illetve feladat- és hatáskörök. A vezető állam -  
ha a tagállam ok kijelöltek ilyet -  ugyanis a tagállam ok  
a harmadik államba rendelt misszió- vagy képviselet­
vezetője révén és az Európai Unió helyi elnökségét ellá­
tó állam m al103 együttm űködve koordinálja a legm egfe­
lelőbb előkészítő intézkedéseket. Jelentős konzuli vál­
ság esetén pedig a vezető állam misszió- vagy képvise­
letvezetője hozza meg az uniós polgárok érdekét szol­
gáló konzuli védelmi intézkedéseket, tájékoztatja a 
válság által érintett tagállam okat a helyzet alakulásá­
ról, a helyszínen elősegíti az együttm űködést az olyan 
tagállam ok között, amelyek kiegészítő személyzetet, 
pénzügyi erőforrásokat, felszerelést és egészségügyi 
segítségnyújtó csoportokat küldtek, továbbá szervezi 
és irányítja a segítségnyújtást és szükség esetén az 
evakuálást. A vezető állam képviseletvezetőjének fel­
adatai körében a vezető állam elvének konzuli ügyek­
ben történő alkalm azására vonatkozó iránym utatás a 
többi tagállam  -  és azok harmadik államba akkreditált 
képviseleti munkájának -  irányába koordinációról be­
szél, amelynek célja, hogy erősítse az EU tagállam ai kö­
zötti konzuli együttm űködést. Ennek érdekében ho­
zott intézkedései a tagállam ok irányába ugyan nem le­
het kötelező, nem adhat utasítást a tagállam ok konzuli 
védelmet ellátó külképviseleti szerveinek vezetőjének. 
Köti azonban őket a lojális együttm űködés kötelezett­
sége,104 és az, hogy tevékenyen és fenntartások nélkül 
kötelesek az EU kül- és biztonságpolitikáját a lojalitás 
és a kölcsönös szolidaritás jegyében támogatni, vala­
mint tiszteletben tartják az Unió e területen folytatott 
tevékenységét, amely fölött a Tanács és a Főképviselő 
őrködik.105 A z ő szavaikat pedig a küldöttségek tolm á­
csolják, akikkel a tagállam ok diplomáciai képviseletei 
és az Unió küldöttségei a harm adik országokban és a 
nemzetközi szervezetekben együttm űködnek, továbbá 
hozzájárulnak a közös megközelítés kialakításához és 
végrehajtásához. Az együttm űködési és inform áció­
m egosztási kötelezettség a tagállam ok és a harmadik 
államok közötti bilaterális kapcsolatokat nem érinti,106 
ám azzal, hogy a tagállam ok együtt munkálkodnak köl­
csönös politikai szolidaritásuk erősítésén és továbbfej­
lesztésén, és ennek szolgálatában kötelesek tartózkod­
ni minden olyan cselekvéstől, amely ellentétes az EU 
érdekeivel, illetve ronthatja az EU m int kohéziós erő 
eredm ényességét a nemzetközi kapcsolatokban, vala­
melyest hatást gyakorol a kétoldalú kapcsolatokra is. 
Ez pedig szükségképpen érinti a tagállam i konzuli 
igazgatást.
4. Ö SSZEG EZVE: A JÖ VŐ  Ú T JA I, AVAGY A Z  U N IÓ S  
KO N ZU LI S ZO LG Á LA T N Y IT O T T  KÉRDÉSE
A konzuli igazgatás területe főszabály szerint tagállam i 
hatáskör, a nemzeti közigazgatás külhoni m eghosszab­
bított karja, amely azonban a közös politikák végrehaj­
tása kapcsán anyagi jogi, eljárásjogi és szervezeti jogi 
síkon is érintett. A közös vízum politika, továbbá az uni­
ós polgársághoz kapcsolódó alapjogi aspektusok annak  
ellenére alakítják a konzuli igazgatást, hogy az azt erő­
sen befolyásoló külpolitika síkján továbbra is a kor- 
mányköziség dom inál.107 Egyes tanulmányok szerint a 
jövő útja az EKSZ küldöttségeinek konzuli feladatokkal 
való felruházása, sőt annak lehetőségét vizionálják, 
hogy közép-, illetve hosszú távon az uniós delegációk 
részben vagy akár teljesen átveszik a nemzeti külkép­
viselet feladatait a költséghatékonyság és a központosí­
tott, egységes érdekképviselet (diplomáciai oldal), és 
uniós polgárok ügyintézésével összefüggő feladatellá­
tás (konzuli oldal) céljából.108 2 0 1 5-ös adatok alapján 
az EU tagállam ai 14 407 594 vízum ot bocsátottak ki, 
ebből több mint 14 300 000-at a konzuli hatóságok.109 
Ez önmagában jelentős ügyterhet jelent, ha ehhez nem 
is szám ítjuk hozzá a 2015-ös adatokat a harmadik álla­
mokban képviselet nélküli uniós polgárok szám ára biz­
tosított, vízum ügyekhez képest igen csekély számú 
konzuli védelmi eseteket.110 Ez azonban még legfeljebb 
a távoli jövő kérdése, jelenleg ugyanis a delegációk a 
klasszikus konzuli feladatok elvégzésére nem rendel­
keznek, nem is rendelkezhetnek hatáskörrel.111 Ám a 
kritikusok szembe helyezkednek ezzel a nézőponttal, 
mondván, hogy a politikai tartam ú jelentéseket és a 
nemzeti érdekérvényesítést nem válthatja fel egy köz­
pontosított intézmény, amely inkább európai véle­
ményt artikulál, mintsem képviseli az egyes országok  
álláspontját. Mindenesetre igen nehéz egyelőre tökéle­
tes utópiát festeni. Való igaz, hogy az EKSZ felállításá­
val az EU külpolitikai integrációját kívánták egyfajta  
rendszerbe helyezni és a feladatmegosztás bizonyos -  
gazdasági, pénzügyi és infrastrukturális -  szempont­
ból észszerű lenne,112 de a Lisszaboni Szerződéshez
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fűzött nyilatkozat azt is egyértelm űvé tette, hogy a kö­
zös kül- és biztonságpolitikára vonatkozó rendelkezé­
sek, beleértve az Unió külügyi és biztonságpolitikai Fő­
képviselőjével, valamint a külügyi szolgálattal kapcso­
latos rendelkezéseket is, nem érintik az egyes tagálla­
moknak a saját külpolitikájuk, nemzeti diplomáciai 
szolgálatuk, harmadik országokkal fennálló kapcsola­
taik, valamint nemzetközi szervezetekben való részvé­
telük kialakításával és folytatásával kapcsolatos jog­
alapját, feladatait és hatásköreit.113 Vannak érvek amel­
lett, hogy a tagállam ok közös megoldásokat találjanak  
és konzuli igazgatási struktúráikat is európaizálják. A 
schengeni rezsim államai a saját területük ellenőrzése 
és a vízumkiadás kifejezetten érzékeny területén már 
képesek voltak a közös érdekek mögé állni, közös nor­
mákban és eljárási módokban megállapodni, az igazga­
tási struktúráikat az új követelményekhez igazítani, az 
EKSZ felállításakor fel is merült annak lehetősége, hogy
a vízum kiadás fő hatóságává váljon, ez azonban utóbb 
-  még -  nem következett be. Ebben az értelemben a ví­
zumpolitika a konzuli szolgáltatások terén lezajló vál­
tozások katalizátora lehetne, amely kitaposhatná az 
utat a további konzuli szolgáltatások közös kézbe adá­
sához. Jelenleg azonban egy önálló, európai szintű kon­
zuli terület víziója a távoli jövő nagy kérdései közé tar­
tozik. Közelebbi megoldás lehet a sokat em legetett to­
vábbi együttm űködési lépések megtétele a világos és 
stabil szabályrendszer kialakítása irányába, amelynek 
alapjai az EU közigazgatási eljárásjogának kodifikálá­
sával, a direkt és indirekt közigazgatási szint közötti 
együttm űködési mechanizmusban ölthetnének tes­
tet,114 iránym utatást jelentve az eljárások valamennyi 
szereplője szám ára anélkül, hogy tagállam i hatáskörel­
vonásról beszélhetnénk.115 Ez így is egyfajta egységese­
dést jelentene a konzuli igazgatás területén, a többi pe­
dig a jövő zenéje.
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PFEFFER ZSOLT
a d ju n k tu s  (P T E  Á J K )
A JOGVESZTŐ KÖZBESZERZÉSI JOGORVOSLATI HATÁRIDŐK 
A GYAKORLAT TÜKRÉBEN (II. RÉSZ)
3.2. A HIVATALBÓLI KEZDEMÉNYESEK KÉRDÉSE
Ugyancsak számos kérdést vet fel, amikor egy-egy tá­
mogatásból megvalósuló közbeszerzés (közbeszerzési 
eljárás) szabályszerűségét több különböző szervezet 
(vagy éppen személy, szervezeti egység) vizsgál. Ilyen­
kor ugyanis alapvető kérdésként fogalmazható meg, 
hogy mely időponttól (milyen iratok megérkezésétől, 
megismerésétől) kell szám ítani a szubjektív határidőt, 
melyik eljárási cselekmény jelöli ki azt az időpontot, 
amely megindítja a szubjektív határidő folyását.
Különösen akkor kérdéses egy-egy eset megítélése, 
amikor a jogkérdésre vonatkozó álláspont kialakítása 
egy folyamat eredményeként valósul meg: például az 
ajánlatkérő (akár mint kedvezményezett, tám ogatott, 
akár mint ellenőrzött szervezet) és az ellenőrzést vég­
ző szervezet huzamosabb ideig kommunikálnak egy­
mással egy-egy lezárt közbeszerzési eljáráshoz kap­
csolódóan (például az ellenőrzést végző szervezet to­
vábbi iratok benyújtását írja elő, így hiányok pótlását 
vagy tényállások tisztázását kéri). Ha folyamatként 
definiálható az álláspont kialakítása, akkor értelem­
szerűen több ponton valósulhat meg a jogsértésről való 
tudomásszerzés is. Ennek megfelelően differenciált 
vizsgálatok tárgyává tehető a hivatalbóli kezdeménye­
zést benyújtó szervezetek tudomásszerzése.
3.2.7. A z elektronikus rendszerekbe való feltöltés 
é s a hiánypótlások kapcsolata
A támogatott közbeszerzéseknél az ajánlatkérő (mint 
kedvezményezett) külön elektronikus rendszeren ke­
resztül kommunikál a közreműködő szervezettel (támo­
gató hatósággal). A támogatásokra vonatkozó jogszabá­
lyok előírják a közbeszerzési eljárás dokumentumainak 
és a kapcsolódó nyilatkozatoknak a megküldését, amely 
a rendszerbe történő feltöltés által valósul meg.
Alapvető kérdés, hogy ha utóellenőrzés során (annak 
eredményeként) az ellenőrzést végző szervezet a köz- 
beszerzési eljáráshoz kapcsolódóan jogsértést tapasz­
tal és kezdeményezést kíván benyújtani a KDB-hez, ak­
kor mikortól szám ítódik a jogvesztő szubjektív határ­
idő? Különösen akkor hangsúlyos ez a kérdés, amikor 
hiánypótlásra, illetve tényállás tisztázására kerül sor, 
mivel ilyenkor megadja a lehetőséget az ellenőrzést vég­
ző szervezet, hogy az ajánlatkérő m egm agyarázza a fel­
merült problémákat, a hiányzó iratok benyújtásával 
párhuzamosan. Vagyis a jogsértésről való tudomásszer­
zés akkor valósul meg, amikor „teljessé" vált az irat­
anyag, vagy akkor, amikor már az első jogsértést tartal­
mazó dokumentumot az ajánlatkérő feltöltötte?
A KDB joggyakorlata a szigorúbb álláspontot követi: 
nincs szükség a jogvesztő határidő folyásának kezdeté-
2017 1 KÖZJOGI SZEMLE 35
